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Prefazione

E certamente un’ occasione importante fare in Itaia la prefazione a un
manuale di analisi costi-benefici dedicato ai trasporti, che € il settore dove
pit s concentrano gli investimenti pubblici (ma anche i deficit degli enti
locali), e dove tuttavia questo tipo di analisi appare gravemente “sottosvi-
luppato”.

D’atronde I’analisi costi-benefici nel nostro paese non ha avuto mai for-
tuna, e non certo per deficienze tecniche (queste sono clamorose, ma si trat-
ta di un “fenomeno indotto” dalla scarsissma domanda). || motivo é che
questo tipo di analisi riduce la discrezionalita politica delle scelte, e ne au-
menta la trasparenza: evidentemente si tratta di caratteristiche non molto
desiderate dalla sfera politica, non solo italiana, che fa della discrezionalita
della spesa uno strumento di captazione del consenso.

I manuale, proposto da TRT e frutto di una vasta esperienza internazio-
nale (s tratta di una rielaborazione mirata di un lavoro analogo commissio-
nato a TRT dalla Commissione Europea), presenta una serie di aspetti in-
novativi.

E settoriale, e quindi consente di fornire strumenti e dati di pronto uso
operativo, senza soffermarsi (e limitarsi) ai “massimi sistemi”. Anzi, essen-
do un manuale, & proprio organizzato per chi dovesse fare analisi economi-
che e finanziarie di progetti, conoscendo gli elementi base della teoria, ma
senza esperienze pratiche del settore, che & notoriamente complicato.

E chiaro e abbastanza breve, pur contenendo tutti gli elementi essenziali,
anche quelli pitl recenti e controversi (aspetti ambientali e distributivi, rap-
porti con la modellistica di settore, relazione tra dimensione finanziaria ed
economica dell’ analisi).

11



Richiama in modo conciso i maggiori (e piu frequenti) rischi di errori
nell’analisi: i “doppi conteggi” dei benefici, il trattamento delle tasse, le
possibili discrepanze trai modelli di simulazione delladomanda e le andlisi
economiche, le andlisi di rischio e di sostenibilitafinanziaria, la necessita di
stare “on the safe side”, cioé di non sottovalutare i costi e sopravvalutare i
benefici, dato il diverso segno che presenta nella pratica |’ incertezza rel ati-
vaaquesti due parametri.

Si prestaa due usi innovativi dell’analisi: il primo e quello di consentire
un dialogo con gli stakeholders, settoriali e soprattutto territoriali, a fine di
organizzare il consenso su parametri trasparenti, € non su ideologie o atteg-
giamenti opportunistici (il noto “free riding” degli enti locali, spesso rive-
stito di argomentazioni ambientali indifendibili, o da descrizioni altrettanto
indifendibili di mirabolanti benefici per tutti, accampate dai promotori). Il
secondo é quello di fornire uno strumento per valutare “in corso d’ operd” le
modifiche che spessissimo vengono richieste in fasi successive alla prima
definizione progettuale, e che, se accettate indiscriminatamente, generano
inaccettabili aumenti dei costi, come si € recentemente dimostrato nel caso
di molti grandi progetti di trasporto.

Tuttavia il fatto che il manuale fornisca una lunga serie di valori stan-
dard per i trasporti, derivati dalla piu recente letteratura e dalle piu consoli-
date prassi europee, ha un valore che va ben a di 1a della “comodita’ per
gli utilizzatori: consente di confrontare analisi di progetti diversi, e di stabi-
lirne coerentemente la priorita. L' assenza sistematica di un supporto ala
selezione di priorita & apparsa, e appare, il problema piu rilevante anche
della*Legge obiettivo”, che havisto moltissimi elenchi di progetti priorita-
ri, sempre modificati nel tempo (basta osservarne i numeri: 19, poi 9, poi
184, adesso 28, ecc.).

Venendo ora ad aspetti piu generali, occorre osservare che le critiche al-
le debolezze dell’ analisi costi-benefici sono assai documentate e di vecchia
data, ad iniziare dal teorema di Lipsey-Lancaster sui prezzi relativi. Ma
come per le affermazioni di Churchill sugli orrendi difetti della democrazia,
il problema é: ci sono aternative migliori? Larisposta & un sonoro “no” an-
che per I'analisi costi-benefici. Si va dagli atteggiamenti fideistici sul
“principe benevolo” (i politici eletti per definizione agiranno per il bene
collettivo e quindi le loro scelte anche in termini di infrastrutture non pos-
SONO essere soggette a scrutinio), a posizioni di segno opposto, quelle degli
iper-liberisti per cui ogni investimento pubblico € un furto di soldi ai citta-
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dini, attraverso tasse inique, per fini egoistici degli eletti (fini che spaziano
dalla corruzione allarielezione).

Tra questi estremi, ci limiteremo ad analizzare gli approcci aternativi
maggiormente in uso; |’ analisi di valore aggiunto e l’analisi multi-criteria.

L’analis di valore aggiunto (cfr. la storica polemicatra Bela Balassa della
banca Mondiale e i due studios francesi Chervel e LeGal), parte da assun-
zioni keynesiane estreme, che i fattori della produzione, capitale e lavoro,
siano a margine totalmente inutilizzati, cioé abbiano costi-opportunita nulli.
Ipotesi estrema, ma per sé non illegittima. Tuttavia il risultato pratico € un
po’ inquietante, oltre che purtroppo politicamente molto gradito: qualsias
investimento pubblico, anche un’autostrada deserta in cime ale montagne,
risulta fattibile (in quanto mobilitarisorse inutilizzate).

Il secondo approccio, ancora piu popolare dell’analisi di valore aggiun-
to, e I’analisi multi-criteria. In sintesi, tale approccio afferma che le dimen-
sioni piu importanti dei costi e dei benefici devono essere valutate dal deci-
sore politico, tramite opportuni pesi che di volta in volta questi decide di
assegnare. Cioé I’analisi multi-criteria include in sé le scelte del decisore.
Ora, senza mettere in discussione la legittimita della decisione politica
sull’ opportunita di un investimento, bisogna perd notare che le analisi tec-
niche di valutazione dovrebbero limitarsi ad aiutare i decisori fornendo le
necessarie informazioni: come & stato osservato', «The actual decision
should be taken by the decision makers, not by the evaluation technique».

L’analisi costi benefici ne emerge dunque con non irrilevanti contenuti
etici, 0, se s preferisce, con contenuti in accordo con le piu recenti teorie
sulle scelte pubbliche. Tali teorie sono sintetizzabili, dopo il Nobel dato per
il loro sviluppo a James Buchanan, come “ scuola della public choice” o “di
Virginid’, come contrapposta a quella piu tradizionale, nota come “social
choice”, che assume che il principe, cioé il decisore pubblico, sia appunto
benevolo e onnisciente.

Anche un recente e importante lavoro di filosofia del diritto (Adler
M.D., Posner E.A., 2006, New Foundations of Cost-Benefit Analysis,
H.U.P., Cambridge, Mass.), pur partendo da un approccio disciplinare assai
diverso da quello economico, riconosce all’analisi costi-benefici un netto
primato relativo rispetto ad altri metodi di valutazione, senza per questo

! Bickel et al. (2005), Sate-of-the-art in project assessment, HEATCO, Deliverable 2.
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doverne ignorare i limiti, anzi, usando proprio una accurata valutazione di
tali limiti per definire i confini di applicabilita del metodo (e tali confini,
detto per inciso, riguardano principalmente settori diversi dai trasporti, qua-
li salute, istruzione, repressione del crimine ecc.).

Per concludere, varrala penadi ricordare al lettore |le due pre-condizioni
irrinunciabili affinché qualsiasi tipo di analisi economica o finanziaria di
progetti pubblici sia politicamente accettabile (in una visione non servile
del ruolo delle analisi di fattibilitd): che queste siano mirate a selezionare
progetti o soluzioni tecniche alternative, a fine di evidenziarne ameno ge-
rarchie di preferibilita, lasciando poi a decisore politico le scelte ultime, e
che soprattutto, seguendo le migliori prass internazionali, tali analisi siano
eseguite da soggetti “terzi” rispetto agli obiettivi dei decisori coinvolti.

E il manuale di TRT per come é stato concepito, s presta ottimamente
ala diffusione di questa tecnica, che occorre auspicare divenga prassi co-
mune, non certo per un inesistente “primato dei tecnici”, ma, come s é sot-
tolineato, per migliorare la qualita del dibattito politico sulle scelte di spesa
nel settore.

Marco Ponti
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1. Introduzione

Questa guida € stata strutturata come uno strumento quanto pit semplice
possibile da mettere a disposizione di ogni promotore di progetti di investi-
mento nel settore dei trasporti. Pit che focalizzarsi quindi sul background te-
orico ddl’analis costi-benefici, su cui esiste una vasta letteratura, la guida
punta a fornire indicazioni operative e raccomandazioni per la realizzazione
passo dopo passo di un’ appropriata valutazione di progetti di trasporto.

1.1. La valutazione dei progetti

Leprincipali caratteristiche dellavalutazione dei progetti possono essere
cosi descritte.

In primo luogo, la valutazione dei progetti € uno strumento comparativo.
Essa considera la differenza tra stati del mondo aternativi (scenari di pro-
getto rispetto a scenario di riferimento) e trai rispettivi costi e benefici, fi-
nanziari economici e ambientali.

In secondo luogo, la valutazione si basa su dati, modelli e previsioni. La
disponibilita dei dati di base della domanda e dell’ offerta, I’ uso di appro-
priati modelli di trasporto e di solidi metodi di previsione é di cruciale im-
portanza per un’analisi efficace: ovviamente qualora la valutazione si basi
sui dati e ipotesi deboli, lavalutazione stessa sara debole.

Infine, la valutazione & un processo che richiede di essere integrato in
ogni fase del ciclo di progetto. Lavalutazione di un progetto non puo essere
mai condotta una volta per sempre, ma piuttosto deve essere considerata
come un processo evolutivo che abbraccia la vita del progetto, dall’idea i-
niziale alla fase operativa, con una valutazione piu generale nella fase ini-
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ziale e un’analisi piu dettagliata via via che il progetto si definisce. Un uso
dinamico della valutazione ex ante, realizzata a diversi livelli di dettaglio
ogni volta che il progetto € soggetto a modifiche e affinamenti, la rende un
utile strumento in grado di evidenziare di voltain volta gli elementi critici
per il successo del progetto e quindi garantire una base adeguata alle deci-
sioni (vedi paragrafo 2.3.).

1.2. Obiettivi e dimensione della valutazione

La valutazione di un progetto comprende normalmente diverse analisi,
quella tecnica, quella finanziaria, quella economica e quella ambientale.
Ciascuna di queste ha suoi specifici obiettivi.

L'analisi finanziaria si prefigge di vautare I'impatto finanziario del
progetto vale a dire se e fino a che punto € in grado di ripagare investimen-
to edi finanziare attraverso i ricavi le spese correnti.

L'analisi ambientale stima gli impatti del progetto sull’ ambiente sia nel-
lafase di realizzazione che di esercizio.

Il focus di questa guida é I’analisi costi-benefici che valutail contributo
di un progetto a benessere economico di un paese o di un gruppo di paesi.
L’analisi mira a strutturare in modo rigoroso gli effetti economici attesi dal
progetto.

La realizzazione di una solida valutazione non € un compito semplice.
Ci sono, infatti, aspetti critici che richiedono di essere affrontati. Essi in-
cludono:

1) la stima degli impatti. L’individuazione di tutti gli impatti principali
del progetto & fondamentale per la valutazione. Ideamente, le valuta-
zioni dovrebbero comprendere tutti gli impatti dell’investimento. Tutta-
via, la portata della valutazione & spesso in pratica piu ristretta. Limiti di
tempo e di costo portano, infatti, spesso a concentrarsi su un insieme li-
mitato di variabili ritenute piu rilevanti. In molti casi pud non vaere la
penadi includere anche gli impatti minori se non influiscono in maniera
significativa sui risultati dell’analisi, e sono costosi da stimare. In altri
cas alcuni impatti non rilevanti possono essere molto difficili da preve-
dere. In entrambi i casi sarebbe opportuno fornire almeno alcune indica-
zioni qualitative su gli eventuali impatti che non sono stati inseriti nelle
analisi.
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2)

3)

I"analis dei modi di trasporto concorrenti e complementari. La do-
manda di trasporto siadi merci che di passeggeri puo essere spesso sod-
disfatta da diversi modi di trasporto: auto, treno veloce e aereo ad esem-
pio possono tutti costituire una valida alternativa per spostamenti di lun-
ga percorrenza e spesso competono tra loro per conquistare quote di
domanda. Allo stesso tempo in molti casi diverse modi di trasporto si in-
tegrano tra loro. In tutti questi casi la realizzazione di un progetto ri-
guardante un modo specifico pud produrre effetti anche sugli altri modi
concorrenti e complementari. Occorre quindi che la valutazione tenga
conto non solo di variazioni che interessano il modo di trasporto su cui
s interviene ma anche le prevedibili variazioni di domanda sui vari mo-
di di trasporto indirettamente interessati dal progetto. I rischio altrimen-
ti pud essere quello di sotto o sopravvalutare gli impatti del progetto.
Una ferrovia che s vede sottrarre traffico da una nuova strada o da un
nuovo collegamento aereo potrebbe cambiare politica tariffaria per limi-
tare i danni ein questo modo ridurre la domanda stradale o area.

la definizione dell’area di studio. L’ offerta di trasporto é fatta di reti e
nodi. Quando si interviene aggiungendo un NUOVO arco o0 un NUOVO hodo
o migliorando archi e nodi esistenti, gli effetti spesso si riverberano an-
che su dltre parti della rete. Cosi come per gli impatti anche qui s tratta
di individuare quali sono gli effetti principali e alargare la dimensione
fisicadell’analisi in modo dariuscire a“ catturarli” correttamente. | con-
fini dell’analisi dovrebbero quindi essere definiti osservando dove s e-
sauriscono gli effetti principali del progetto: I'area di studio dovra quin-
di essere abbastanza grande da catturare gli effetti di rete. Se sono previ-
sti impatti transfrontalieri (ad esempio, da traffico di transito), |’area di
studio dovrebbe essere definitain modo daincludere sia gli spostamenti
interni e siaquelli internazionali.

1.3. Struttura della guida

Laguida é strutturata nel modo seguente.
Nel capitolo 2, si danno indicazioni su alcune delle principali attivita

propedeutiche alla valutazione, in particolare su come identificare le alter-
native di progetto da sottoporre a valutazione, inclusa la soluzione di rife-
rimento, e sui piu importanti requisiti che devono caratterizzare il processo
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di costruzione delle previsioni di domanda per la definizione degli scenari
di progetto e dello scenario di riferimento.

Nel capitolo 3 si danno indicazioni sulla costruzione dell’analisi finan-
ziaria, focalizzando I’attenzione sulla valutazione della redditivita e della
sostenibilita finanziaria del progetto in esame.

L’analisi economica, che costituisce 1’oggetto principale di questa gui-
da, ¢ presentata nel capitolo 4, mentre nel successivo capitolo ¢ trattata
I"analisi di rischio.

Nel capitolo 6 sono considerati gli effetti distributivi.

Infine nel capitolo 7 si presentano sinteticamente alcuni casi esempio.

Nella figura seguente sono rappresentate le connessioni logiche e tem-
porali del processo di valutazione.

Fig. 1.1 — Componenti del processo di valutazione di un progetto

Identificazione
del progetto e
delle alternative

Analisi

Analisi economica <— . |
ambientale |

i

Analisi sociale

€———— e ————

Tempo
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2. Attivita propedeutiche alla valutazione

2.1. Introduzione

In questo capitolo si presentano sinteticamente le attivita propedeutiche
alavalutazione di un progetto di trasporto. Tale presentazione ha un dupli-
ce scopo: daun lato indicareil percorso logico attraverso il quale si costrui-
scono gli elementi di base delle successive valutazioni, e, dall’ atro, di met-
tere in luce gli aspetti critici che possono dar luogo in seguito ad errori di
valutazione.

[l primo passo da compiere & quello dell’identificazione del progetto e
delle sue varianti. Primadi tutto & necessario individuare qual € il problema
da affrontare e di conseguenza stabilire gli obiettivi che il progetto deve
raggiungere. Su gquesta base devono poi essere definite le alternative tecni-
che di progetto che possono realizzare (in misura diversa) gli obiettivi fissa
ti. Queste aternative tecniche possono essere combinazioni di pit elementi,
quali il tracciato o lalocalizzazione, il modo di trasporto ei relativi costi di
investimento e di esercizio, le politiche di prezzo ecc. Ciascuna alternativa
sara caratterizzata da costi di investimento ed esercizio e dara luogo a im-
patti diversi sulla domanda di trasporto. Sulla base dell’analisi della do-
manda e delle caratteristiche tecniche di ciascuna alternativa, € possibile
individuare i cosiddetti scenari “con progetto”. Tali scenari dovranno in fasi
successive essere confrontati con lo scenario “senza progetto”, che é una
previsione di quello che accadrebbe se il progetto non fosse realizzato.
L'analisi di domanda deve dunque essere effettuata anche per questo scena-
rio. | risultati ottenuti in questa fase sono alla base dei passi successivi, che
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